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STRESZCZENIE
Niniejszy dokument stanowi ocenę skutków wniosku ustawodawczego w sprawie rozporządzeń ustanawiających przepisy dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR), Funduszu Spójności i celu „Europejska współpraca terytorialna”.  

Jest on częścią pakietu ocen skutków, który obejmuje również ocenę skutków rozporządzenia w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Funduszu Spójności, Europejskiego Funduszu Społecznego, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego, objętych wspólnymi ramami strategicznymi, oraz ustanowienia przepisów ogólnych dotyczących Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego i Funduszu Spójności i uchylenia rozporządzenia (WE) nr 1083/2006 (rozporządzenie w sprawie wspólnych przepisów), a także ocenę skutków rozporządzenia w sprawie EFS.

1. OPIS PROBLEMU
Europejska polityka regionalna ma do odegrania ważną rolę w mobilizowaniu lokalnych aktywów i koncentrowaniu się na rozwijaniu wewnętrznego potencjału. Jak jednak podkreślono podczas przeglądu budżetu UE, „budżet UE powinien być wykorzystywany do finansowania dóbr publicznych UE, działań, których państwa członkowskie i regiony nie mogą sfinansować same, lub w przypadkach gdy takie finansowanie zapewni lepsze wyniki”. 

W ocenie skutków skoncentrowano się wyłącznie na 3 obszarach, w których – jak pokazuje doświadczenie – potrzebne są dostosowania.

1.1. Wsparcie dla przedsiębiorstw

Wsparcie dla przedsiębiorstw w ramach polityki spójności przyniosło znaczne rezultaty. Istnieją dowody na to, że w latach 2000–2006 polityka spójności przyczyniła się do utworzenia co najmniej 1 mln miejsc pracy brutto w ramach projektów objętych wsparciem. Polityka ta nie koncentruje się jednak w wystarczającym stopniu na MŚP i innowacjach. 

W przypadku MŚP problemem jest zwłaszcza dostęp do finansowania na rynku inwestycji. Argumenty za wspieraniem większych firm są słabsze, ponieważ duże przedsiębiorstwa zazwyczaj nie mają problemu z dostępem do finansowania. Dowody empiryczne pokazują, że pomoc bezpośrednia dla MŚP jest bardziej efektywna, natomiast „w przypadku większych przedsiębiorstw wyparcie inwestycji prywatnych może przeważyć nad pozytywnymi skutkami”. Finansowanie inwestycji produkcyjnych dużych przedsiębiorstw, w których interwencje publiczne nie są konieczne, spotkało się z krytycznymi reakcjami, że przyznaje się środki firmom, które tak naprawdę go nie potrzebują, i że w związku z tym finansowanie wypiera inwestycje prywatne zamiast przynosić wartość dodaną. 

Wsparcie dla przedsiębiorstw skupia się na różnych aspektach w poszczególnych państwach członkowskich: w niektórych jest silnie skoncentrowane na wspieraniu inwestycji, a w innych kładzie się zdecydowany nacisk na „bardziej miękkie” środki, takie jak innowacje. W jeszcze innych państwach członkowskich rola wsparcia niepowiązanego z innowacjami jest mimo to bardzo duża. Obecny zakres EFRR został określony zbyt szeroko i umożliwia ogólne wspieranie przedsiębiorstw w celu pobudzania przedsiębiorczości we wszystkich sektorach, niezależnie od tego, czy w odniesieniu do danego sektora istnieje niedoskonałość rynku, i niezależnie od wkładu sektora we wzrost gospodarczy i zatrudnienie. 

Zasadniczy problem z obecnym zakresem EFRR polega zatem na tym, że zakres pomocy dla przedsiębiorstw określono zbyt szeroko i że konieczne jest zmaksymalizowanie wartości dodanej pomocy dla firm. 

1.2. Wsparcie na rzecz inwestycji w infrastrukturę

Najważniejszą kwestią stwierdzoną w odniesieniu do zakresu finansowania infrastruktury transportowej w ramach obecnej polityki spójności jest niemożność dostatecznego skoncentrowania go na priorytetach UE. Mimo że finansowanie w ramach polityki spójności koncentrowało się na priorytetach określonych w wytycznych dotyczących TEN-T, nie zawsze skupiało się na elementach, które w momencie ich definiowania określono jako wnoszące największą europejską wartość dodaną. Wyzwaniem dla polityki spójności będzie wniesienie faktycznego wkładu w stwierdzone potrzeby inwestycyjne w wysokości 30 mld EUR dotyczące sieci bazowej TEN-T w państwach objętych polityką spójności do 2020 r. 

Ważna jest także poprawa koordynacji poszczególnych instrumentów UE w finansowaniu TEN-T. Do chwili obecnej program TEN-T koncentrował się na środkach miękkich, takich jak finansowanie studiów wykonalności, a Fundusz Spójności – na inwestycjach w infrastrukturę. Kwestia koordynacji stała się szczególnie ważna, ponieważ zakres Funduszu Spójności określony Traktatem obejmuje inwestycje majątkowe w TEN-T, które będą także finansowane w ramach proponowanego instrumentu „Łącząc Europę”.
1.3. Współpraca terytorialna

W odniesieniu do współpracy terytorialnej wartość dodana europejskiej współpracy terytorialnej polega na tym, że stwarza ona możliwości wspólnego działania, niezbędne, aby stawić czoła wyzwaniom, które w coraz większym stopniu wykraczają poza granice krajowe/regionalne:

· problemy transgraniczne;

· wymiana dobrych praktyk;

· współpraca związana z korzyściami skali i masą krytyczną;

· współpraca mająca na celu poprawę zarządzania;
· współpraca na granicach zewnętrznych UE w kwestiach związanych z bezpieczeństwem i stabilnością oraz utrzymywaniem wzajemnie korzystnych stosunków.

Cel „Europejska współpraca terytorialna” jest finansowany z EFRR, a jego całkowity budżet wynosi 8,7 mld EUR, co stanowi 2,5 % całkowitej alokacji na politykę spójności na lata 2007–2013.

Mimo że europejska współpraca terytorialna umożliwiała zajęcie się szeregiem kwestii wymienionych powyżej, w obecnym okresie w programach europejskiej współpracy terytorialnej można poprawić szereg aspektów:

· brak strategicznej koncentracji powodujący szerokie strategie interwencji, co utrudniało osiągnięcie wpływu, który byłby łatwy do zidentyfikowania;

· brak skutecznej koordynacji pozwalającej na wypracowywanie kompromisów pomiędzy wymogami rozporządzeń UE a ramami prawnymi zainteresowanych państw członkowskich.

1.4. Uzasadnienie działania UE

Działania UE są uzasadnione zarówno celami określonymi w art. 174 Traktatu, jak i zasadą pomocniczości. Prawo do działania nadaje art. 3 Traktatu o Unii Europejskiej, który stanowi, że „[Unia] wspiera spójność gospodarczą, społeczną i terytorialną oraz solidarność między Państwami Członkowskimi”, jak również art. 175 TFUE, w którym wyraźnie zwrócono się do Unii o realizowanie tej polityki za pośrednictwem funduszy strukturalnych, oraz art. 177, w którym określono rolę Funduszu Spójności. 
2. CELE 

Cel ogólny określono w art. 176 TFUE, który stanowi, że EFRR „ma na celu przyczynianie się do korygowania podstawowych dysproporcji regionalnych w Unii poprzez udział w rozwoju i dostosowaniu strukturalnym regionów opóźnionych w rozwoju oraz w przekształcaniu upadających regionów przemysłowych”. Jak stanowi art. 177 Traktatu, Fundusz Spójności „wspiera finansowo projekty w dziedzinach środowiska i sieci transeuropejskich w zakresie infrastruktury transportowej”.

Biorąc pod uwagę zakres niniejszej oceny skutków, cele szczegółowe wiążą się z zapewnieniem wydawania środków z EFRR i Funduszu Spójności w sposób:

· skuteczny;

· efektywny;

· zapewniający wysoką europejską wartość dodaną.

Poniższe cele operacyjne odnoszą się do poszczególnych omawianych kwestii.

· Wsparcie dla przedsiębiorstw w celu dopilnowania, aby wsparcie inwestycyjne dla przedsiębiorstw przyczyniało się do trwałego wzrostu gospodarczego i zatrudnienia oraz by wsparcie na rzecz innowacji przyczyniało się do rozwoju potencjału lokalnego i regionalnego.

· Inwestycje w infrastrukturę: zapewnienie wystarczającej koncentracji na priorytetach europejskich.

· Współpraca terytorialna: zapewnienie dostatecznego nacisku na priorytety europejskie, przy zapewnieniu państwom członkowskim i regionom elastyczności w wyborze celów tematycznych. 

3. WARIANTY POLITYKI
W ocenie skutków przedstawiono poszczególne warianty, aby zająć się problemem zakresu zgodnie z określonymi celami, odzwierciedlając alternatywne rozwiązania od umiarkowanych dostosowań obecnych uzgodnień do bardziej fundamentalnych zmian. 

3.1.1. Wariant 1 – brak zmian

· Zakres EFRR pozostaje szeroki i koncentruje się na inwestycjach produkcyjnych i rozwoju wewnętrznego potencjału.

· Pomoc bezpośrednia jest udzielana głównie, ale nie wyłącznie MŚP.

3.1.2. Wariant 2 – bardziej ukierunkowane wsparcie dla dużych przedsiębiorstw koncentrujące się na B+R, innowacjach i kluczowych technologiach wspomagających 

· Pomoc na rzecz ogólnych inwestycji produkcyjnych w celu tworzenia i ochrony miejsc pracy jest ograniczona do MŚP.

· Wsparcie na rzecz rozwoju wewnętrznego potencjału zarówno dla dużych, jak i małych firm poprzez wspieranie regionalnego i lokalnego rozwoju, badań i innowacji.

3.1.3. Wariant 3 – brak dotacji dla dużych firm; tylko pożyczki i finansowanie kapitałowe dla MŚP

· Wszelkie inwestycje produkcyjne są wspierane za pośrednictwem pomocy innej niż dotacje poprzez innowacyjne instrumenty finansowe.

3.2. Zakres wsparcia na rzecz infrastruktury za pośrednictwem EFRR i Funduszu Spójności

3.2.1. Wariant 1 – utrzymanie status quo 

· Z EFRR i Funduszu Spójności nadal finansowana jest duża infrastruktura we wszystkich regionach UE, przy czym finansowanie koncentruje się na regionach słabiej rozwiniętych. Finansowanie z Funduszu Spójności jest dostępne tylko w biednych państwach członkowskich.

· W regionach słabiej rozwiniętych nacisk kładzie się zarówno na projekty priorytetowe będące przedmiotem zainteresowania europejskiego określone w nowych ramach TEN-T, jak i na infrastrukturę lokalną.

· Ponadto w ramach programu TEN-T nadal finansowane są projekty infrastrukturalne o dużej unijnej wartości dodanej w regionach rozwiniętych, koncentrujące się zwłaszcza na interwencjach miękkich (np. studiach wykonalności itp.)

· Krajowe programy operacyjne obejmują inwestycje infrastrukturalne, a priorytety są określane na szczeblu krajowym.

3.2.2. Wariant 2 – większe ukierunkowanie na priorytety europejskie w przypadku dużych inwestycji infrastrukturalnych w regionach słabiej rozwiniętych i instrument „Łącząc Europę” w regionach lepiej rozwiniętych

· Z Funduszu Spójności finansowane są inwestycje infrastrukturalne w obszarze strategicznych priorytetów europejskich. Fundusz jest dostępny tylko w biednych państwach członkowskich.

· EFRR byłby ukierunkowany na projekty będące przedmiotem zainteresowania krajowego lub regionalnego. 

· Duże inwestycje infrastrukturalne są objęte programami krajowymi, a dopasowanie inwestycji do priorytetów UE jest zapewnione dzięki wiążącemu wykazowi strategicznych projektów inwestycyjnych, które mają zostać zrealizowane do 2020 r., wybranych i wynegocjowanych z państwami członkowskimi i zawartych w umowie partnerskiej. Finansowanie na te projekty zostanie wyodrębnione. 

· Uwarunkowania ex ante w obszarze planowania strategicznego będą towarzyszyć skoncentrowaniu się na strategicznych inwestycjach w transport zorganizowany z poszanowaniem zasady zrównoważonego rozwoju. 

· Inwestycje o znaczeniu krajowym i regionalnym byłyby uszeregowane według ich wkładu w zrównoważony rozwój i ich wkładu w sieć. 

· Specjalny instrument „Łącząc Europę” uzupełniałby inwestycje w ramach polityki spójności w infrastrukturę fizyczną, nie tylko inwestycje miękkie. Z instrumentu tego byłyby finansowane projekty infrastrukturalne o dużej unijnej wartości dodanej. W ramach alokacji finansowej dla Funduszu Spójności zostałaby wyodrębniona kwota 10 mld EUR na instrument „Łącząc Europę”.

3.2.3. Wariant 3 – większy nacisk na infrastrukturę krajową za pośrednictwem Funduszu Spójności 

· Z Funduszu Spójności finansowane są inwestycje infrastrukturalne w obszarze strategicznych priorytetów europejskich w zakresie bazowych i kompleksowych sieci TEN-T. 

· EFRR byłby ukierunkowany na projekty będące przedmiotem zainteresowania krajowego lub regionalnego.

· Tak jak w wariancie 2 duże inwestycje infrastrukturalne są objęte programami krajowymi. 

· Inwestycje w ramach instrumentu „Łącząc Europę” skupiałyby się tylko na lepiej rozwiniętych państwach członkowskich i finansowane byłyby z nich projekty infrastrukturalne o dużej unijnej wartości dodanej. 

· Z Funduszu Spójności finansowane byłyby projekty w słabiej rozwiniętych państwach członkowskich, a zatem uzupełniałby on geograficznie instrument „Łącząc Europę”. Nie nastąpiłoby przeniesienie kwoty 10 mld EUR z Funduszu Spójności do instrumentu „Łącząc Europę”. 

3.3. Współpraca terytorialna

3.3.1. Wariant 1 – bez zmian

· Priorytety programów współpracy byłyby nadal określane szeroko. 

· Nie ustanowiono by formalnego powiązania między programami współpracy a programami konwergencji/konkurencyjności.

3.3.2. Wariant 2 – koncentracja tematyczna i silniejsze powiązanie z innymi programami

· Liczba celów tematycznych, z których można wybierać w ramach współpracy transgranicznej i transnarodowej, byłaby ograniczona. 

· Aspekty współpracy stanowiłyby integralną część ogólnych ram strategicznych. 

3.3.3. Wariant 3 – włączenie współpracy do programów regionalnych

· Rezygnacja z odrębnych programów współpracy terytorialnej.

· Współpraca byłaby prowadzona w ramach istniejących programów regionalnych, które obejmowałyby możliwość prowadzenia działań we współpracy.

4. PORÓWANIE WARIANTÓW 

Zakres wsparcia dla przedsiębiorstw finansowanego z EFRR

W ramach wariantu braku zmian stosunkowo szeroki zakres interwencji umożliwia państwom członkowskim dostateczną elastyczność w wyborze obszarów interwencji, które są najbardziej zbliżone do ich potrzeb, a większość wsparcia jest przeznaczona dla MŚP oraz na badania, rozwój technologiczny i działania innowacyjne. Utrzymane zostaje jednak wsparcie inwestycyjne dla dużych firm, co może prowadzić do wypierania inwestycji prywatnych przez środki publiczne. 

W ramach wariantu 2 wsparcie dla dużych przedsiębiorstw byłoby ograniczone do konkretnych inwestycji zaprojektowanych w celu wspierania wewnętrznego potencjału regionu, zwłaszcza w dziedzinie innowacji, nowych technologii i badań, współpracy i wspólnych inicjatyw z udziałem dużych firm, MŚP i innych instytucji. Ponadto w ramach tego wariantu możliwe jest zwiększenie roli instrumentów innych niż oparte na dotacjach, zwłaszcza w odniesieniu do wsparcia inwestycyjnego, które zazwyczaj wiąże się z mniejszym ryzykiem i oznacza większą zbędną stratę społeczną w porównaniu z inwestycjami w innowacje i działalność wysokiego ryzyka. Środki te zmniejszyłyby zbędną stratę społeczną, ale także ograniczyły elastyczność państw członkowskich.

W ramach wariantu 3 zakaz udzielania dużym firmom wsparcia opartego na dotacjach zwiększa efektywność finansowania i efekty dźwigni. Wariant ten może się jednak wiązać ze zniechęcaniem do działalności innowacyjnej i badawczej niezbędnej do osiągnięcia najważniejszych celów UE, ponieważ wsparcie bezzwrotne jest bardziej skuteczne w przypadku innowacyjnych projektów, intensywnych pod względem B+R, odległych od rynku. Odejście od pomocy bezzwrotnej do zwrotnej w przypadku dużych przedsiębiorstw może także wiązać się ze znacznym wzrostem kosztów administracyjnych dla instytucji zarządzających. 

Poprawa skuteczności wsparcia oraz jego wkład w potencjał lokalny i regionalny oraz wzrost gospodarczy i zatrudnienie sprawiają, że preferowanym wariantem jest wariant 2. 

Zakres wsparcia na rzecz infrastruktury za pośrednictwem EFRR i Funduszu Spójności

W przypadku scenariusza zakładającego brak zmian utrzymano by korzyści, jakie przynosi finansowanie UE przeznaczone na infrastrukturę. Skupienie się na priorytetach sieci europejskich pozostałoby jednak niezadowalające, a inwestycje infrastrukturalne w bogatszych regionach prowadziłyby do strat efektywności. Bez koordynacji między polityką spójności a instrumentem „Łącząc Europę” finansowanie unijne przeznaczone na infrastrukturę byłoby nadal rozdrobnione. 

W ramach wariantu 2 większe skupienie się na priorytetach europejskich, instrument „Łącząc Europę” i wyodrębnienie kwoty 10 mld EUR z Funduszu Spójności umożliwiłoby koncentrację na projektach priorytetowych dla UE. Wariant ten ogranicza jednak elastyczność państw członkowskich i regionów.
W przypadku wariantu 3 inwestycje infrastrukturalne w dalszym ciągu skupiałyby się na regionach objętych celem „Konwergencja”, w których potrzeby w zakresie podstawowej infrastruktury są największe. Najważniejszą zaletą tego wariantu jest to, że umożliwia państwom objętym polityką spójności pełną elastyczność w zajmowaniu się priorytetami regionalnymi i krajowymi w tych regionach. Główną wadą tego wariantu jest natomiast niedostateczna koncentracja Funduszu Spójności na projektach dotyczących sieci bazowej TEN-T.

Unijna wartość dodana i koordynacja pomiędzy instrumentem „Łącząc Europę” a Funduszem Spójności sprawiają, że preferowanym wariantem jest wariant 2.

Współpraca terytorialna

W przypadku wariantu zakładającego brak zmian istniałaby większa elastyczność dotycząca wyboru obszarów polityki w ramach programów europejskiej współpracy terytorialnej. Ogólnie brakuje jednak ukierunkowania strategicznego i jasnej definicji oczekiwanych produktów/usług i rezultatów programów. Ponadto w przypadku tego wariantu trudno byłoby zapewnić komplementarność z innymi programami UE. 

Wariant 2 oznaczałby ściślejsze powiązanie programów współpracy ze strategią „Europa 2020”. Prowadziłoby to do poprawy logiki interwencji w ramach programów wynikającej z dostosowania celów programu do definicji oczekiwanych produktów/usług i rezultatów. Ponadto wzrosłaby synergia z regionalnymi programami operacyjnymi. Wariant ten mógłby jednak wiązać się z mniejszą elastycznością w projektowaniu programów. 

Wariant 3 prowadziłby do wzrostu synergii i przyniósłby korzyści dla programów regionalnych dzięki dodaniu wymiaru unijnego. Dopuszczałby jednak współpracę tylko w ramach konkretnych projektów, a nie sprzyjał długoterminowemu rozwojowi zintegrowanej strategii dla terytorium transgranicznego lub transnarodowego. Zachodziłoby także ryzyko, że podczas programowania wymiar UE byłby zaniedbywany. Rozwój wspólnych projektów bez struktury wsparcia byłby utrudniony. 

Lepsze ukierunkowanie na priorytety europejskie, stworzenie jasnej logiki interwencji w ramach programów oraz zwiększenie wartości dodanej sprawiają, że preferowanym wariatem jest wariant 2. 

5. MONITOROWANIE I OCENA 

Systemy monitorowania i oceny polityki spójności zostaną wzmocnione w porównaniu z obecną sytuacją, a większy nacisk zostanie położony na rezultaty i dostosowanie do strategii „Europa 2020”. Konkretne implikacje byłyby następujące: 

· W programach w sposób jasny wskazano by, jakie zmiany mają zostać osiągnięte, w jaki sposób przyczyniłoby się to do osiągnięcia celów strategii „Europa 2020” i w jaki sposób wydanie środków na konkretne interwencje (produkty/usługi) przyczyni się do zmian (rezultaty). Zostanie to wyrażone za pomocą wskaźników produktu i wskaźników rezultatu. W stosownych przypadkach stosowany będzie zestaw wspólnych wskaźników, dopasowanych do celów strategii „Europa 2020”. 

· Każdy program obejmowałby ramy oceny wykonania, w których ustalono by ujęte ilościowo cele pośrednie dla każdej osi priorytetowej, ustanowione na podstawie ograniczonej liczby wskaźników właściwych dla programów, aby zapewnić jasny obraz postępów w kierunku realizacji priorytetów związanych ze strategią „Europa 2020”. 

· Powyższe cele pośrednie dla podstawy oceny wykonania byłyby proponowane przez państwo członkowskie i uzgadniane między Komisją a państwami członkowskimi. 

· Umowa partnerska zawierałaby streszczenie dotyczące celów pośrednich, metodyki i głównych zasad. 

Wykonanie programów operacyjnych byłoby regularnie monitorowane na podstawie zestawu wskaźników właściwych dla programów. Roczne sprawozdania z oceny zawierałyby sprawozdania dotyczące uzyskanych produktów/usług w porównaniu z rezultatami oraz analizę ewentualnego nieosiągnięcia lub przekroczenia celów. Aby zapewnić właściwy kierunek programu, komitety monitorujące analizowałyby potrzeby ewentualnych zmian lub innych inicjatyw. Rezultaty będą monitorowane i przedstawiane w postaci sprawozdań w miarę dostępności danych, a następnie omawiane na posiedzeniach komitetu monitorującego i na rocznych posiedzeniach przeglądowych. 

Przewidziano dwa formalne przeglądy mające na celu zbadanie postępów pod kątem celów pośrednich określonych w ramach oceny wykonania. Komisja przeprowadziłaby pierwszy przegląd postępów w realizacji uzgodnionych celów pośrednich w 2017 r. na podstawie rocznych sprawozdań z realizacji w odniesieniu do absorpcji i produktów/usług. Drugi przegląd odbędzie się w 2019 r.


